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Indledning 
Igennem de seneste årtier har der været en markant udvikling i de europæiske 
bureaukratier, som respons på ikke alene ønsket om større effektivitet og politisk 
kontrol, demografiske ændringer og økonomiske forandringer, men også som respons 
på globaliseringen og det fælles europæiske projekt -EU.  
 
På den ene side lægges der, via overordnede retningslinjer og tværnationale 
målsætninger, op til en bureaukratisk homogenisering på tværs af EU's medlemslande, 
og på den anden side er der store nationale og regionale forskelle i Europa, der står i 
vejen for denne homogeniseringsdagsorden. 
 
I spændingsfeltet mellem de internationale krav om ensretning i de offentlige 
administrationer og de nationale og regionale særtræk og traditioner, står politikere og 
embedsmænd, der henholdsvis skal udvikle, implementere og administrere politiske 
beslutninger i de givne medlemslande, og dermed sikre den bureaukratiske effektivitet. 
 
På tværs af de europæiske medlemslande, er proceduren omkring valg af politikere til 
diverse nationale og regionale instanser forholdsvis ens. De vælges som oftest af 
befolkningen til varetagelse af deres hverv, og kan efter en fastsat periode afsættes 
igen, såfremt de ikke formår at leve op til deres valgløfter og levere den ønskede effekt.  
 
Derimod er der stor forskel, hvad angår rekrutteringen og træningen af de 
embedsmænd, der skal administrere den offentlige sektor og dermed sikre 
implementering en af den politik, som besluttes både centralt og decentralt. 
 
Det er dermed interessant at se nærmere på, om det humane aspekt af 
administrationen, nemlig embedsmandsværket, har konkret betydning for måden, 
hvorpå opgaverne løses og på dermed på den bureaukratiske effektivitet, eller om det 
forholder sig således, at embedsmandsværket kan betegnes som værende præget af en 
Projekt – Comparative Public Administration 
 
4 
 
helt overordnet politisk og værdimæssig neutralitet, ensartet meritbaseret rekruttering 
og en repræsentativitet, der reducerer sandsynligheden for alt for store administrative 
forskelle på tværs af nationale grænser.  
 
En måde at undersøge ovenstående nærmere, er ved at se konkret på 
embedsmandsværkets struktur, herunder rekruttering, i et komparativt perspektiv. 
Dette kan være et ganske omfattende projekt, da landene i EU er mange, og 
variablerne for en given analyse ligeså.   
 
Dette projekt søger derfor at undersøge ovenstående ved en afgrænsning af området 
til to lande: Italien og Holland, og ved at udføre en analyse af embedsmandsværkets 
forskelle og ligheder ud fra en række udvalgte kriterier for effektivitet: graden af 
målrationalitet, type af legitimitet og sidst men ikke mindst, embedsmandsværkets 
repræsentativitet.   
 
Ud fra et ønske om at se på den offentlige administrations betydning for bureaukratiets 
udformning og effektivitet, samt at kunne give et bud på nogle af de kausale 
forklaringsmekanismer, der ligger til grund for nationale forskelle, udarbejdes 
indeværende projekt på baggrund af følgende: 
 
Problemformulering 
Hvad kendetegner embedsmandsværket i henholdsvis Italien og Holland, og hvilke 
implikationer har rekrutteringen for bureaukratiets effektivitet?  
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Afgrænsning og specificering af problemformulering 
Da komparativ offentlig administration, som det også fremgår af projekts indledning er 
et ganske omfattende emne, der ikke i indeværende projekt lader sig fuldt afdække, 
beskrives i dette afsnit henholdsvis afgrænsninger og udvalgte fokuspunkter, med 
henblik på at tydeligere projektets formål og valg af teori, empiri, metode og analyse. 
Hvad angår projektets problemformulering og dermed projektets genstandsfelt, er det 
af betydning at afgrænse ’embedsmandsværket’ og ’bureaukrati’. 
Embedsmandsværket er her et andet ord for det man ellers kunne kalde den offentlige 
administration – eller i Weberiansk forstand – bureaukratiet. I den engelsksprogede 
litteratur, som dette projekt primært baseres på, kaldes personer beskæftiget på dette 
niveau for ’civil servants’ og om end dette kan oversættes til ’tjenestemand’ indeholder 
sidstnævnte begreb en række specifikke forestillinger om bl.a. livslang ansættelse, der 
ikke er hensigtsmæssige, hvorfor begrebet embedsmand bruges i stedet. Offentlig 
administration er dermed den ageren, der foregår på niveauet mellem det politiske 
(bl.a. i partier og i folketingssalen) og den praktisk udfoldelse af politik (fx i mødet 
mellem borger og kommune). Dette kan fremstå som en meget overordnet kategori, og 
de store organisatoriske forskelle landene imellem komplicerer da også det 
komparative udgangspunkt, hvilket der hermed tages forbehold for. En væsentlig faktor 
i forhold til den offentlige sektors administrative struktur er rekrutteringen af dets 
embedsmænd. Med rekruttering henvises i dette projekt til de kriterier – meritbaseret 
vs. (politisk) udnævnelse - som ligger til grund for besættelsen af positioner i offentlig 
administration. Når der fremadrettet i projektet henvises til personer beskæftiget i 
offentlig administration, vil disse blive betegnet som embedsmænd. Projektet vil ikke 
gå nærmere ind i den bureaukratiske niveaudeling inden for embedsmandsværket, dvs. 
se på de forskellige grader eller niveauer af ansættelse med dertilhørende titler. 
Embedsmandsværket analyseres under ét, med de forbehold som dette kræver i 
forhold til analytiske generaliseringer og den efterfølgende konklusion. 
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Dog er især ’effektivitet’ det mest komplekse begreb at indfange. Effekt er et flertydigt 
og komplekst begreb, og kan måles og vurderes på baggrund af et utal af faktorer, 
herunder økonomisk overskud og resultatstyring, grad af korruption, rettidighed og 
juridisk gennemsigtighed, borgertilfredshed, sammenhæng mellem udvikling og 
implementering af policy osv.  
I dette projekt defineres bureaukratisk effektivitet, som værende karakteriseret ved det 
som Weber kalder det fuldt udviklede bureaukrati eller ’det rationelle bureaukrati’ 
(Nedergaard 2012: 478), med tilføjelse af et ekstra, subjektivt udvalgt parameter. Det 
skal med det samme siges, at afgrænsningen i indeværende projekt ikke er en 
afspejling af facit i forhold til begrebet, men nærmere en subjektiv udvælgelse af en 
typificering eller definition blandt mange. Bureaukratiet, dets udformning og effekt 
analyseres således i dette projekt på baggrund af følgende 3 kriterier: 
 
 Legitimitet 
Et begreb lånt fra Max Weber (Bruun 2009: 476). Med legitimitet henvises til 
bureaukratiets ikke alene juridiske og dermed statsligt determinerede 
legitimitet, men i højere grad til befolkningens accept af denne. I den 
sammenhæng vil projektet prøve at give et bud på den idealtypiske bureaukrats 
legitimitetsform. 
 
 Rationalitet  
Dette kriterie hænger i høj grad sammen med projektets teoretiske tilgang og 
med Webers idealtypiske ’fuldt udviklede bureaukrati’ (Bruun 2009:477). Når 
der analyseres ud fra dette kriterie, er det med henblik på at vurdere, hvorvidt 
rekrutteringen i den offentlige administration / bureaukratiet kan siges at 
afspejle et såkaldt legalt herredømmesystem (Månson 2007: 99) med en 
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forvaltningsstab udvalgt på baggrund af faglige kvalifikationer, en administration 
arbejdende uafhængigt af statens midler mv. 
 
 Repræsentativitet 
Analysen vil i forlængelse af ovenstående forsøge at afdække, hvorvidt 
embedsmændene i den offentlige administration kan siges at være 
repræsentative for den befolkning for hvem, de administrerer bureaukratiet, 
samt betydningen af repræsentativiteten i forhold til bureaukratiets udformning 
og effektivitet.  
 
Projektet er endvidere afgrænset af to nationale cases - Italien og Holland. Disse er 
udvalgt på baggrund af henholdsvis et ønske om et mere afgrænset genstandsfelt, 
personlig interesse og erfaring, samt på baggrund af en formodning om, at de to lande 
grundet deres væsentlige geografiske, kulturelle og historiske forskelle også kan 
bidrage med en tilpas bureaukratisk divergens til, at gøre den komparative analyse og 
den efterfølgende perspektivering både interessant og åben for flere fortolkninger. 
Sidst men ikke mindst afgrænses projektet af subjektive valg og fravalg af de emner, 
som udgør genstandsfeltets kontekst. Det giver sig selv, at indeværende projekt ikke 
udtømmeligt vil kunne beskrive samtlige faktorer der har præget de to nationers 
administrative struktur, da dette ville indebære en fuld historisk gennemgang og 
fortolkning af alle relevante institutioner, strukturer og normer. Da projektet dog, jf. 
senere videnskabsteoretiske afsnit, anser kontekst som essentiel for forståelsen af 
genstandsfeltets kausale sammenhænge gives, i kapitel 7 om genstandsfeltets ontologi, 
en kort beskrivelse af nationernes historiske oprindelse og aktuelle udformning, med 
inddragelse af de områder, som vurderes særligt relevant for analysen.  
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Videnskabsteoretisk ramme 
I dette kapitel redegøres der for projektets videnskabsteoretiske ramme. Valget vil vise 
sig, ikke alene at have betydning for måden hvorpå genstandsfeltet beskues, men i høj 
grad også for den metodiske tilgang til analysen og valget af empiri.  
 
Kritisk realisme – introduktion 
Kritisk realisme er opstået i 1970’erne som den engelske videnskabsfilosof Roy 
Bhaskars forsøg på at formulere en generel realistisk videnskabsteori (Wad 2012: 376). 
Kritisk realisme kan beskrives som liggende i en mellemposition på et kontinuum 
mellem logisk positivisme på den ene side og konstruktivisme på den anden side. 
Dermed ment at den kritiske realisme anser virkeligheden, som virkelig eller realistisk, 
og som dét enhver analyse altid må forsøge at beskæftige sig med at afdække. Samtidig 
anses virkeligheden også som værende afhængig af en konstant foranderlig kontekst, 
hvorved man som forsker aldrig vil kunne indfange den i en grad der vil kunne bidrage 
til sikker og fuld bevisførelse eller viden (Jespersen.2007: 160). Virkeligheden er 
dermed virkelig og reel, men dette betyder ikke at vi, som mennesker, nogensinde vil 
kunne begribe den, og vores viden om et givent genstandsfelt vil dermed efter al 
sandsynlighed altid være mindre end selve genstandsfeltet. En analytisk faldgruppe er 
således risikoen for at misforstå eller mangle viden om den struktur, kontekst og 
mekanismer som udgør grundlaget for genstandsfeltet (Buch-Hansen & Nielsen 2005: 
105). 
 
Ontologi 
Kritisk realisme baserer sig på en åben og flerfacetteret opfattelse af virkeligheden og 
forståelsen af genstandsfeltets åbne ontologi er af afgørende betydning for den viden 
som produceres i enhver analyse. En åben ontologi betyder ikke at virkeligheden er en 
ren konstruktion baseret på diskurs, men i stedet at virkeligheden er betinget af 
kontekst og at enhver analyse dermed også må tage konteksten i betragtning som 
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væsentlig faktor (Jespersen 2007: 152). Med kontekst henvises bl.a. til de sociale 
strukturer, normer og institutioner der karakteriserer virkeligheden. Disse fænomener 
er selvfølgelig for dynamiske og komplekse til at en analyse vil kunne indfange dem alle 
i en eviggyldig konklusion. Ikke desto mindre må målet være at belyse dem så vidt 
muligt og herefter skabe den sammenhæng mellem det observerbare og det 
komplekse, der på bedste vis kan føre til ny viden (Ibid: 148). 
”Roy Bhaskars pointe er, at når positivistisk og idealistisk videnskab koncentrerer sig om 
de erfarede, fænomenologiske forhold, afgrænser de sig fra at forstå ikke bare hele den 
aktualiserede virkelighed, men også den dybereliggende transfaktuelle virkelighed af 
kræfter og generative mekanismer, der muliggøre teoretisk forklaring af den aktuelle 
verden, vi kan opleve og erfare, fordi disse kræfter og mekanismer udgør 
mulighedsbetingelserne for de aktuelle begivenheder og faktisk eksisterende ting”. 
(Wad 2012: 385) 
Hermed introduceres til et centralt tema i kritisk realisme, nemlig lagdelingen af 
virkeligheden i forskellige domæner, som må tilgås og forstås i sammenhæng med 
hinanden. 
 
De tre domæner 
I modsætning til eksempelvis socialkonstruktivismens delvise sammensmeltning af 
ontologi og epistemologi, så er opdelingen i kritisk realisme mere tydelig og en 
tydeliggørelse af et givent genstandsfelt ontologi anses, som en forudsætning for den 
efterfølgende tilegnelse af relevant viden (Jespersen 2007: 152). Tydeliggørelsen af 
genstandsfeltets ontologi skal mindske sandsynligheden for at der begås 
epistemologiske fejltolkninger, og dermed øge sandsynligheden for at analysen 
resulterer i så sikker viden som mulig. Dermed ikke sagt, at enhver fejltolkning kan 
elimineres ved en grundig ontologisk udredning. Dette vil ifølge den kritiske realisme 
nemlig aldrig kunne lade sig gøre, da den sociale ontologi er åben og sikker viden derfor 
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aldrig vil kunne konstateres. Målet er derfor at finde nogle robuste sammenhænge, 
således at potentialer og tendenser ikke fremstår helt tilfældige (Ibid: 153). 
Den kritiske realismes ontologisk udgangspunkt er en stratificering eller tredeling af 
virkeligheden i henholdsvis et empirisk niveau, et faktisk eller aktuelt domæne og et 
realt / virkeligt, men dybere og delvist skjult domæne (Buch-Hansen & Nielsen 2005: 
24). Disse tre domæner beskrives nærmere i dette afsnit. 
Det empiriske domæne karakteriseres af erfaringer og det umiddelbart observerbare 
(empiriske forhold), det faktiske eller aktuelle domæne karakteriseres af samtlige 
faktuelt eksisterende fænomener, uafhængigt af hvorvidt vi erfarer dem eller ej. Sidste 
domæne, som er en slags supplement til empiriske realisters meget konkrete men lidt 
unuancerede verdensbillede, karakteriseres af at være ikke-direkte-observerbart, men 
defineret ved de strukturer og mekanismer, der understøtter og udløser begivenheder 
på henholdsvis empirisk og faktisk niveau. 
 
”Kritisk realisme tegner således et billede af virkeligheden, som udover observerbare 
begivenheder indeholder et dybt og ikke direkte observerbart domæne (niveau). I dette 
nye verdensbillede udgør fænomener, begivenheder og observationer metaforisk kun 
toppen af isbjerget, og observerbarhed kan derfor ikke være kriteriet for eksistens” 
(Buch-Hansen & Nielsen 2005: 24 & 25) 
 
Epistemologi 
Den kritiske realismes epistemologiske udgangspunkt er, som tidligere nævnt, 
ontologisk betinget. Dermed ikke sagt at viden om væren er begrænset til det 
observerbare og beviselige, men nærmere at viden altid vil være ufuldstændig da de 
fleste (især sociale) fænomener er komplekse og dynamiske i deres natur, og viden 
derfor altid vil være præget af tilfældighed og begrænsninger. Enhver analyses 
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resultater har derfor begrænset gyldighed og reliabiditet, og enhver konklusion må 
dermed også være betinget af en foranderlig kontekst. 
 
”Et bevis har kun epistemologisk mening i et lukket system….samfundsvidenskabernes 
epistemologiske vilkår må være kendetegnet ved tilfældighed og usikkerhed med deraf 
følgende begrænset viden” 
(Jespersen 2007: 160) 
 
Dette epistemologiske præmis om usikkerhed og tilfældighed, sætter krav til at man 
som forsker er selvkritisk i tilgang til genstandsfeltet i enhver analyse og at man, i sin 
metodiske tilgang forsøger at inddrage et falsifikationskrav, således at konklusioner og 
resultater udledes af afprøvede hypoteser, belyst fra flere vinkler (path-dependence). I 
indeværende projekt vil falsifikationskravet søges imødekommet via perspektiveringen, 
hvorved genstandsfeltet og konklusionen søges belyst fra en ny vinkel. 
Kritisk realisme gør dermed op med forståelsen af at samfundet kun kan erkendes, som 
enten udelukkende faktuelt eller helt uafhængig af observerbare fakta. 
”To produce scientific knowledge, then, is to produce knowledge of functioning of 
tendential, rather than determining laws, or knowledge of the reality which generates 
appearances.” 
(Dean, Joseph, Roberts & Wright 2006: 8) 
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Metodiske overvejelser 
I dette afsnit beskrives den metodiske tilgang til projektets analyse nærmere. De 
metodiske overvejelser af afgørende for, hvordan ikke alene teori og empiri udvælges, 
men også for hvordan de kobles analytisk sammen i projektet. Derudover vil de 
metodisk overvejelser også i høj grad afspejle et projekts tids- og pladsmæssige ramme. 
Analysen er tilgået som dokumentanalyse, hvorved primær data eller tekst er subjektivt 
udvalgt til formålet og herefter sat op imod sekundær litteratur bestående af bl.a. teori 
og tekster udarbejdet med andre formål for øje. Herunder redegøres for projektets 
metodiske valg og fravalg 
 
Retroduktion  
Som det er beskrevet i ovenstående kapitel, så tilgås genstandsfeltet i dette projekt ud 
fra en kritisk realistisk tilgang til ontologiske forhold, hvilket betyder at man ikke kan 
generalisere de empiriske data ud fra særskilte observationer, da disse aldrig er 
uafhængige af kontekst, og dermed kan man heller ikke drage reliable konklusioner på 
baggrund af disse observationer. Tilsvarende vil en analyse af samme særskilte 
kontekstafhængige observationer på baggrund af forudgående teoretiske 
generaliseringer, ej heller kunne føre til mere sande og reliable konklusioner. Både en 
deduktiv og en induktiv metodisk tilgang, udfordres således af at konklusioner, i forhold 
til den kritiske realisme, altid vil være betingede af kontekst. Metodisk anvendes der 
derfor i dette projekt en slutningsform kaldet retroduktion. 
Retroduktion kan anses som et supplement til henholdsvis induktion og deduktion, men 
er samtidig en metodisk tilgang der vender rundt på rækkefølgen. Her søges ikke efter 
en konklusion på baggrund af fx en generalisering af det partikulære, men i stedet efter 
kausale sammenhænge for konklusionen, der antages at være en slags på forhånd givet 
præmis. Man søger dermed efter mulige forklaringer på fænomener eller 
kontekstualisering af relationer og sammenhænge (Buch-Hansen & Nielsen 2005: 62). 
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Dette projekts problemstilling er dermed et ønske om en forståelse af genstandsfeltets 
eller konklusionens bagvedliggende årsager, og konklusionen er således delvist givet i 
en hypotese om: at der er forskelle mellem den administrative struktur i de to udvalgte 
lande, og at disse hænger sammen med dybereliggende nationale normer, strukturer 
og aktører i et bredere historisk perspektiv. Mao. At de idealtypiske kendetegn ved 
embedsmandsværket, der er at udpege i de to cases, vil være udtryk for bureaukratiets 
grad af fuldkommenhed eller effektivitet – på tværs af niveauer.  
Det er dog urealistisk at alle relevante normative og historiske forhold ville kunne 
afdækkes i indeværende projekt, og analysen fokusere derfor på et mere afgrænset 
område – nemlig forskelle mellem konkrete aktører, som afspejlinger af større og mere 
kompleks nationale forskelle i kontekst.  
I dette projekt anvendes metoden retroduktion helt konkret ved, at se på to 
divergerende bureaukratiers administrative strukturer, og forsøge at finde frem til 
mulige forklaringer på forskellene disse imellem. Dette gøres ved en kort redegørelse af 
kontekst eller genstandsfeltets ontologi, og en inddragelse af nogle teoretiske 
redskaber i selve analysen, der gør det muligt at give eventuelle fund ind i en mere 
videnskabelig begrebsramme. Konklusionen vil således være en afdækning af 
præmisser for en, på forhånd konkluderet, divergens to lande imellem.  
 
Komparativ dokumentanalyse 
Dette projekts empiriske udgangspunkt er bøger og dokumenter med vurderet relevant 
indhold for analysen. Med henblik på at vurdere empiriens validitet, kræves derfor en 
vis grad af kildekritik (Jacobsen & Duedahl 2010: 53). Dette projekt inddrager en 
forholdsvis stor mængde dokumenter, og en fuld og detaljeret kritisk gennemgang af 
alle kilder er dermed ikke realistisk, hvilket der dermed tages forbehold for. Dog 
validiteten forsøgt understøttet ved inddragelse af en vis brede i empirien (forskellige 
kilder). Kilderne er med henblik på at øge kvaliteten, vurderet ud fra fire kriterier: 
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 Autensitet (originale tekster) 
 Troværdighed (objektivitet om emnet og tydelig kontekst) 
 Repræsentativitet 
 Relevans eller betydning for problemformuleringen 
 
De to førstnævnte kriterier er svære at sikre, dette da størstedelen af projektets empiri 
og teori er andenhåndskilder, hvor tal og teori er fortolket og omfortolket på forskellig 
vis.  Da det dog ikke er projektets målsætning at producere uomtvistelig fakta, men 
nærmere at supplere forståelsesrammen for et givent fænomen, så tillægges denne 
udfordring dog ikke afgørende betydning, og der vil i projektet ikke blive udført en 
systematisk gennemgang af forfatternes forhold til den problematik som de beskriver, 
eller den kontekst som teksterne er skrevet i.  
Da de empiriske tekster (se afsnittet om genstandsfeltets ontologi), er af nyere dato og 
specifikt forholder sig til netop projektets emne, må de dog stadig siges at være siges at 
være repræsentative og have relevans for problemformuleringen. 
Især empirien er således vurderet på baggrund af ovennævnte kriterier, dog primært 
med henblik på en vis selvindsigt omkring forbehold ved analysen, der må anses som en 
løst struktureret kvalitativ dokumentanalyse. 
 
Empirisk grundlag – valg og fravalg 
 
Dette projekt inddrager både kvalitativ og kvantitativ empiri, om end analysen er 
kvalitativt funderet. Den kvalitative empiri består tekster (primært af rapporter og 
analyser på meso- og makroniveau), udarbejdet af andre. Disse tekster henviser til og 
inddrager kvantitativ data, af komparativ relevans for indeværende projekt, men som 
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kun i meget begrænset omfang har betydning for projektets primære målsætning om, 
at søge kausale sammenhænge. Den begrænsede mængde kvantitativ empiri er 
dermed ikke at anse som en uafhængig variabel i indeværende projekt, men nærmere 
som et bidrag til en nuancering af genstandsfeltet.  
Om end den metodiske tilgang til dette projekt er løst struktureret og retroduktiv, så er 
empirien systematisk udsøgt og udvalgt på baggrund af nogle på forhånd opstillede 
kriterier: 
 Litteraturen skal afspejle både primærpensum og supplerende tekster 
 Supplerende tekster er fundet via søgning på Google Scholar, ruc.summon og 
bilbiotek.dk. 
 Emner og søgeord: ’Civil servants The Netherlands & Italy’, ’Civil Service’, ’Public 
administration’, ’Bureaucracy’, ‘recruitment in civil service’, comparative public 
administration’ – herefter er tekster udvalgt på baggrund af relevans for 
projektets problemformulering. 
Projektet inddrager kun i begrænset omfang rene historiske tekster, dette tages der 
hermed forbehold for, da disse kunne bidrage positivt til en øget forståelse af kontekst 
og dermed afgørende kausale sammenhænge. Konteksten der afspejles i indeværende 
projekt er derfor primært aktuel, og der henvises kun i meget overordnet grad til 
bagudrettede historiske faktorer, primært som en del af forståelsesrammen i afsnittet 
om Genstandsfeltets ontologi. Fravalget af en bredere historisk analyse, er gjort på 
baggrund af den plads og tidsmæssige ramme for projektet. 
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Genstandsfeltets ontologi 
I dette afsnit gives en kort beskrivelse af den offentlige administrations struktur i 
henholdsvis Italien og Holland, med fokus på embedsmandsværket – herunder 
uddannelsesmæssig og social baggrund, rekrutteringskriterier, muligheder for 
avancement og politisk indflydelse. Beskrivelsen af den offentlige administration i de to 
lande, indledes med en meget kort og overordnet redegørelse for den historiske 
kontekst i de to nationer, med henblik på at kunne forstå nogle af de normer og 
bagvedliggende strukturer, som kan ligge til grund for den aktuelle udformning af den 
offentlige administration. 
 
Holland  
Oprindeligt var Holland en del af det romerske rige og var opdelt i forskellige feudale 
enheder, samlet i 1500tallet under Karl den Store. Efter en langvarig revolution, 
lykkedes det i 1648 de nordlige provinser at opnå selvstændighed (Republiek der Zeven 
Verenigde Nederlanden) (UN 2006 #1:2). I det 17. og 18. århundrede udviklede 
Nederlandene sig til en rig handels- og kolonimagt, der rådede over en stor flåde og var 
en af de vigtigste søfartsnationer i verden. Hollands provinser har været del af 
forskellige store nationer, både som vasalstat og som provins. Handel er til dato en af 
landets vigtigste indtægtskilder udover gasproduktion og eksport. Først i 1830 blev 
provinserne endelig delt, hvorved Holland og Belgien fik den form og de grænser, som 
vi kender i dag. 
Der bor over 16 millioner mennesker i Holland, som består af henholdsvis hovedlandet 
med 12 provinser, samt seks øer i det caribiske hav.  Udover at være et multikulturelt 
samfund, er Holland også kendetegnet ved både at være en sekulær nation og samtidig 
multireligiøst, hvilket har haft stor betydning for den måde samfundets grupper har 
lavet med hinanden på – dette var især tydeligt tidligere, i forhold til søjlesystemet, der 
indtil 1960erne dominerede hverdagslivet og indeholdt en forholdsvis frivillig 
segregering af de forskellige religiøse og politiske grupper, hvad angik handlet, 
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uddannelsessystem og selvfølgelig trosdyrkelse eller mangel på samme. I dag lever de 
forskellige etniske- og religiøse grupperinger integreret i et multikulturelt samfund. 
Holland er traditionelt set et kristent land, og ca. 40 % af befolkningen er henholdsvis 
katolikker eller protestanter (primært calvinister). Derudover er et stort antal ikke-
religiøse, og endvidere en voksende andel muslimer, hinduer mv., som følge af 
indvandringen igennem det tyvende og enogtyvende århundrede (eurotopics). 
Holland er et parliamentarisk demokrati under et konstitutionelt monarki, og under 
ledelse af en ministerpræsident - som oftest i en koalitionsregering (DGAFP 2005: 39). 
Valg til parlamentets første og andet kammer afholdes hvert 4. år. Det er andet 
kammer der udarbejder politik og lovforslag, hvorefter beslutningerne træffes i første 
kammer (UN 2006 #1: 6). Repræsentanterne til de to kamre, vælges henholdsvis af den 
hollandske befolkning og af provinserne. 
Den Hollandske nation er således opdelt i henholdsvis stat, 12 provinser og 483 
kommuner, og der er valg til alle 3 niveauer hvert 4. år.  Holland har en forholdsvis lav 
arbejdsløshed på 7 % pr. februar 2015 (Eurostat 2015), en befolkning med en 
forholdsvis høj gennemsnitsindkomst og gode leveforhold (Eurostat 2013), og 
uligheden mellem rig og fattig har igennem flere år været faldende, det samme gør sig 
gældende i forhold til regionale forskelle (Eurostat 2014). 
Holland er en af skaberne af den Europæiske Union, og har således været med fra 
starten (Government.nl).  
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Embedsmandsværket i Holland 
 
Der er ca. 1 million ansatte i den offentlige sektor i Holland, langt størstedelen af disse 
er embedsmænd ansat på baggrund af meritkriterier og kan opsiges fra deres stilling 
igen (DGAFP 2008 /Holland).  Det er op til hver afdeling eller sektor, at beslutte hvilke 
kriterier der skal opfyldes for ansættelse af nye embedsmænd, og det er åbent for alle 
at søge stillingerne i det offentlige (UN 2006 #1: 11). Ligeledes er avancement i den 
offentlige sektor ikke betinget af anciennitet, men i højere grad på baggrund af merit.  
De embedsmænd, der skaber en karrierer inden for den offentlige administration, gør 
dette ved at hoppe fra den ene stilling til den anden og derved forbedre deres 
kompetencer og CV.  
Løn er opgjort efter niveauer og der kan ydes tillæg på baggrund af bestemte 
kvalifikationer 
Der er en underrepræsentation af etniske- og kulturelle minoriteter i 
embedsmandsværket, og især blandt de højere niveauer er også kvinder 
underrepræsenteret (UN 2006 #1: 13). I perioden indtil 2. Verdenskrig kom langt 
størstedelen af embedsmændene fra den vestlige del af landet, hvor befolkningen i 
højere grad var enten ikke-troende eller protestanter (Bekke & Van der Meer 2000: 
177), denne udvikling har ændret sig og embedsmandsværket er i dag mere geografisk, 
religiøst og politisk repræsentativ i forhold til den hollandske befolkning. Dog sætter 
kravene til uddannelsesniveau og merit ved rekruttering til højere stillinger i den 
offentlige administration, begrænsninger i forhold til repræsentativiteten, da visse 
grupper i samfundet generelt har lavere uddannelsesniveau. 
De Hollandske embedsmænd må gerne være politisk aktive og besidde eksempelvis 
byrådsposter, samtidigt med at de arbejder som embedsmænd. Det er dog ikke tilladt 
at sidde i regering samtidig med en ansættelse som offentlig embedsmand. En politisk 
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tilknytning skal dog anses som værende subsidiær til embedsmandsværkets værdier om 
neutralitet, loyalitet, diskretion og oprethold af procedure og regler. 
Hvad angår sidstnævnte, så har den Hollandske stat en uafhængig revisionsret, hvis 
eneste formål er at kontrollere om de offentlige midler bruges korrekt og effektivt, 
både i nationale, regionale og kommunale institutioner. Endvidere skal revisionsretten 
sikre at den politik, som er besluttet i regeringen, også implementeres og efterleves i de 
øvrige led af offentlig forvaltning (UN 2006 #1: 14). Kravet om regelretlighed blandt 
embedsmændene understøttes endvidere af klare regler mod korruption, og det er 
ulovligt for en offentligt ansat at modtage gaver eller lign.  
Dog har administrationen eller embedsmændene i Holland ganske stor indflydelse på 
udformningen af politik, da de højest placerede embedsmænd er direkte med til at 
udforme de indledende tekster, der senere danner grund for de lovforslag som enten 
forkastes eller besluttes i parlamentet (Brans 2002: 5), hvilket potentielt kan implicere 
en bias i forhold til neutralitetskriteriet.  
 
Italien 
Italien som det ser ud i dag, er en forholdsvis moderne konstruktion. Landet har indtil 
det 6. århundrede været regeret af henholdsvis grækerne, romerne, etruskerne og i 
perioden herefter været opdelt i mindre stater i intern konkurrence og krig. I 1861 blev 
landet samlet under kong Viktor Emanuel den anden (UN 2006 #2: 4). I perioden 1920 
til 1946 var Italien et fascistisk diktatur under Mussolini, og siden har landet været en 
demokratisk republik.  
Italien har en ganske stærk industriel sektor og blandt verdens største både 
importerende og eksporterende lande, og producerer en hel del maskinelt udstyr, 
transportudstyr, tøj, og medicin mv. (UN 2006 #2: 3). 
Velfærd og vækst er dog ikke ligeligt fordelt på tværs af nationen, men er koncentreret i 
den nordlige del af landet. Beboerne i Syditalien, der i højere grad lever af landbrug, har 
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markant lavere gennemsnitsindkomst, uddannelsesniveau og højere arbejdsløshed 
(Eurostat 2014). Denne forskel mellem nord og syd er blevet tydeligere over tid, og 
hvor den fattige del af befolkningen tidligere migrerede ud af landet, foregår 
migrationen nu i højere grad fra syd til nord (Casesse 1999: 55).  
Der bor omkring 60 millioner mennesker i Italien, som er opdelt i 20 regioner, hvor de 5 
har autonom status. Regionerne er inddelt i 110 provinser, som er inddelt i ca. 8100 
kommuner. Størstedelen af befolkningen er katolikker, men Italien har været en 
sekulær stat siden 1984. 
Italien er som tidligere nævnt, en demokratisk republik, styret af en demokratisk valgt 
regering i et todelt parlament: Senatet og Camera dei Deputati, som kan oversættes til 
stedfortrædende kammer.  Repræsentanter til parlamentets to kamre vælges på 
baggrund af regionale stemmer og vælges for 5 år ad gangen. Der er forskel på, hvem 
der kan stemme til disse valg, og hvem der kan vælges ind, og derudover kan visse 
medlemmer af senatet også vælges direkte af præsidenten til en livslang position, på 
baggrund af bemærkelsesværdige evner indenfor et givent felt (UN 2006 #2: 6).  
Italien er ligeledes blandt skaberne af den Europæiske Union, og således har været med 
fra starten.  
 
Embedsmandsværket i Italien 
Der er ca. 3 millioner offentligt ansatte i Italien, og selvom der ifølge loven er regler om 
åben rekruttering på tværs af regionerne, så kommer langt størstedelen af 
embedsmændene fra Midt- og Syditalien, der som regioner er fattigere end Norditalien. 
En stilling inden for det offentlige er dermed for en del af ansøgernes vedkommende en 
af de få muligheder for overhovedet at få et arbejde og gøre karriere (Borgonovi & 
Ongaro 2011: 104). Rekruttering sker via en standardiseret eksamen eller prøve, og 
derudover skal kandidaterne have et bestemt uddannelsesmæssigt niveau (UN 2006 
#2: 10). Avancement er officielt set betinget af henholdsvis merit og anciennitet, men 
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sidstnævnte vejer i praksis højere og jobsikkerhed vejer for de fleste tungere end 
kompetenceudvikling og effektivitet (Casesse 1999: 63). Der er dog sket en udvikling i 
forhold til tidligere tiders mere eller mindre permanente ansættelser i den offentlige 
sektor, og en større andel embedsmænd er i dag ansat i tidsbegrænsede stillinger, og 
adgangen til stillingerne er i dag også en del mere åben for udefrakommende ansøgere 
end tilfældet var tidligere (Borgonovi & Ongaro 2011: 110).    
Embedsmændene, der for størstedelens vedkommende arbejder helt og frivilligt 
afskåret fra den politiske sektor, er sikret ikke alene en udmærket løn, men også 
fordelagtige pensionsordninger med mulighed for tidlig tilbagetrækning. Dog er 
afstanden til det politiske niveau formindsket de senere år, ved indførslen af nye 
reformer og et mere udbredt ’spoils system’ eller politisk udnævnelse af embedsmænd 
med langt større indflydelse på det politiske niveau (Borgonovi & Ongaro 2011: 116). 
Højere embedsmænd tilbydes i forbindelse med rekrutteringen, undervisning på Scuola 
Superiore della Pubblica Amministrazione – SSPA. Denne uddannelse i offentlig 
administration, tilbydes også til embedsmænd med længere ansættelsesbaggrund, med 
henblik på at ensrette, opkvalificere og modernisere den offentlige administration i 
Italien (UN 2006 #2: 11). Dette formål lader sig dog ikke uden videre realisere, grundet 
strukturen i den offentlige administration, som beskrives yderligere herunder. 
Embedsmandsværket i Italien er ikke alene præget af en overrepræsentation af ansatte 
fra bestemte regioner, men er også underrepræsenteret hvad angår kvinder, der kun 
besidder 5 % af posterne. Embedsmændene, især i de højere lag af 
embedsmandsværket, er hovedsageligt uddannet inden for jura, er over 56 år, har 
avanceret fra et lavere lag i den offentlige administration og er placeret i omegnen af 
Rom (Casesse 1999: 55).  Der er ikke tradition for horisontal mobilitet – altså at disse 
embedsmænd søger beskæftigelse i den private sektor, ej heller særlig stor geografisk 
mobilitet. På den ene side må man dermed konstatere, at strukturen i den offentlige 
administration er forholdsvis statisk (Casesse 1999: 61), men at der i de seneste 20 år er 
sket en række reformer og en udvikling i retning af en mere åben rekruttering og en 
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mere målrationel styring under ledelse af en ny gruppe embedsmænd – public 
managers (Borgonovi & Ongaro 2011: 110). Det interessante i den forbindelse er dog, 
at hvor reformerne i 1990erne havde til formål at ændre ansættelsesforholdene for en 
lang række ansatte fra at være livslange til at være midlertidige og betingede af 
præstation med henblik på at øge horisontal mobilitet, så har reformerne efter 2000 til 
dels indført politisk udnævnelse af embedsmænd, samt genindført anciennitet som 
grundkriterie for avancement i den offentlige sektor og dermed begrænset mobiliteten 
igen (Borgonovi & Ongaro 2011: 115). 
”A consequence of this transformation, according to Cassese (2002), is the ’demise’ of a 
neutral civil service (based on trustee-loyalty, or loyalty to the constitution by the civil 
servants), that became instead under the domination of the government of the day.” 
(Borgonovi & Ongaro 2011: 118). 
Italien har ikke et separat organ til kontrol af embedsmandsværket, men benytter i 
stedet det politisk uafhængige skattepoliti til at undgå økonomisk kriminalitet i staten, 
herunder korruption. Ud over denne foranstaltning, så arbejder de Italienske 
embedsmænd under værdier om upartiskhed, effektivitet, ansvarlighed og fortrolighed. 
Dette ændrer dog ikke på, at Italien stadig kæmper med en høj grad af korruption 
blandt offentligt ansatte, og at især ansættelsesprocedurerne tidligere har været 
præget af forhåndsaftaler og manipulation (Borgonovi & Ongaro 2011: 119). Der er dog 
fokus på at skabe større gennemsigtighed i den offentlige sektor, bl.a. ved at 
offentliggøre lønforhold for embedsmænd i staten (Borgonovi & Ongaro 2011: 115). 
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Teoriafsnit 
Dette afsnit vil indeholde en præsentation af den teoretiske ramme for projektets 
analyse. Valget af teori er truffet på baggrund af et ønske om at kunne forstå, analysere 
og forklare genstandsfeltet og dermed også via analysen, bidrage til en besvarelse af 
projektets problemformulering. I forhold til indeværende projekt er gjort en del 
overvejelser omkring valg af teori. Dette da teorien på den ene side skal kunne forholde 
sig til kontekstens kompleksitet, og på den anden side midlertidigt kunne indfange og 
fastgøre nogle fænomener til komparativ analyse, om end denne fastgørelse kun vil 
afspejle en afgrænsning af udvalgte dele af det observerede og erkendte. 
Til dette formål vurderes Max Webers teoretiske begrebsapparat at være frugtbart, da 
det med opstillingen af idealtyper og teorier om bureaukratiets målrationalitet bidrager 
med konkrete ’værktøjer’ til den komparative analyse af offentlig administration.  
Herunder gives indledningsvis en kort introduktion til Weber, som teoretiker. Dette 
med henblik på, at redegøre for sammenhængen mellem hans teorier og dette projekts 
videnskabsteoretiske udgangspunkt. Herefter følger en overordnet introduktion til 
udvalgte dele af Webers teorier. Dette kapitel afsluttes med en kort redegørelse for 
begrebet repræsentativt og dets relevans som supplement eller modspil til Webers 
begreber. 
 
Max Weber  
Max Weber (1864-1920) var oprindeligt uddannet inden for økonomi, jura og historie, 
men brugte mange år på at studere sociologi og udarbejde teori og metode om netop 
dette emne, der dog også sent i hans karriere blev indlemmet som del af hans 
professorat (Månson 2007: 90). 
Hans værker bærer præg af at være skrevet i en tid, hvor Tyskland var under politisk 
forandring og det moderne demokrati under udformning, og den primære del af 
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Webers værker beskæftiger sig således med især udviklingen af samfundet, 
demokratiet og bureaukratiet. 
Weber skrev sine værker længe inden den kritiske realisme defineredes som 
videnskabsteoretisk position, og han kan måske bedst af alt betegnes som ny-kantiansk 
hermeneutiker (eget begreb). Dermed ment, at han var optaget af verdenen, som den 
fremstod for mennesker og at hans modeller eller metoder derfor tog afsæt i 
konstruerede idealtyper, med det formål at gøre de observerede fænomener mere 
håndterbare. Dermed forkastede Weber ikke fænomenernes iboende ontologi, men 
anså disse som slørede af erkendelsens kulturafhængighed, og tilgik derfor disse med et 
til formålet standardiseret og afgrænset begrebsapparat, der gjorde det muligt for ham 
at udføre analyser og søge efter kausale faktorer af betydning for udviklingen inden for 
et bestemt genstandsfelt – ikke mindst i udviklingen af bureaukratiet i den vestlige 
verden.  
Weber forsøgte således at sondre mellem det reelt værende, og den kulturelt prægede 
opfattelse af det værende som det ’der burde være’, og mente at det var forskerens 
opgave at forholde sig så værdineutralt til et genstandsfelt som muligt (Månson 2007: 
93). Weber anså ethvert genstandsfelt, inden for den samfundsmæssige og historiske 
virkelighed, som komplekst, men tilgængeligt via en udvælgelse af fakta og en analyse 
af udvalgte handlinger og interesser. Denne opfattelse af en reelt eksisterende 
virkelighed, der dog ikke kan tilgås uden forbehold for kontekst og betydningen af 
sociale elementer, ligger således i tråd med udgangspunktet for kritisk realisme, 
beskrevet tidligere i projektet.  
Når der i dette projekt inddrages udvalgte dele af Webers teorier i analysen, er det 
grundet især idealtypernes evne til at konkretisere og afgrænse et meget komplekst 
emne, samt anvendeligheden af Webers veludbyggede begrebsapparat omkring 
bureaukrati og legitimitet, der kan er yderst anvendelige i et komparativt perspektiv.  
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Idealtyper 
Centralt i Webers teorier om samfund og politik står begrebet Idealtype – et begreb 
Weber anvendte til at skabe en metode, hvormed han kunne indfange og fastholde en 
udvalgt virkelighed og dermed gøre den til genstand for en analyse. Idealtyper skulle 
ifølge Weber være så værdineutrale som muligt, da værdier altid er subjektive og 
videnskaben derfor aldrig kan opnå reel erkendelse af disse. Idealtyperne er dermed 
værdineutrale sammenfatninger eller forsimplinger af fænomener i en kompleks 
virkelighed, ikke på nogen måde en korrekt afspejling af denne (Månson 2007: 93).  
”They (ideal types) provide a benchmark against which and by which ’real life’ examples 
may be compared and understood” 
(Barberis 2011: 14) 
Weber opstiller en række idealtyper for social handel, der kan forklare menneskelig 
adfærd i forhold til et givent fænomen. Disse har relevans for indeværende projekt da 
de, på den ene side udgør en indledende forståelsesramme for Webers videre teori, 
som danner grundlag for analysen, men også da genstandsfeltet for projektet netop er 
under påvirkning- og betinget af social handlen på både mikro-, meso- og makroniveau. 
Dette projekt undersøger den sociale handlen og dermed det menneskelige aspekt, ud 
fra en hypotese om, at de idealtypiske kendetegn ved embedsmandsværket, der er at 
udpege i de to cases, vil være udtryk for bureaukratiets grad af fuldkommenhed eller 
effektivitet – på tværs af niveauer. 
Det er ifølge Weber muligt, at komme en forklaring på menneskers både sociale og 
organisatoriske ageren i verden, hvis man forstå de betingelser der ligger til grund for 
denne – betingelser der i høj grad er afhængige af kontekst. Idealtyperne eksisterer 
ikke i ren form, men er konstrueret med det formål at nærme sig virkeligheden. 
Indledningsvis opstiller Weber fire idealtyper, der kan bidrage til at forklare 
udgangspunktet for sociale handlinger (Månson 2007: 95):  
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 Traditionelle handlinger – vaner og tradition 
 Affektive handlinger – følelsesbaserede 
 Værdirationelle handlinger – handlinger baseret på religion, etik mv. 
 Målrationelle handlinger – handlinger med en bestemt effekt eller formål for øje 
Netop ved at søge forklaringer på menneskelig adfærd, kan også findes en forklaring 
på, hvad mennesker anser som legitimt, og herunder hvilken magt eller herredømme, 
som han eller hun er villig til at underkaste sig. Herredømme er således ifølge Weber 
ikke en entydig størrelse, men en kategori betinget af flere forskellige faktorer.  Disse 
omhandler bl.a. relationen til det folk, som underlægges eller underlægger sig 
herredømmet, udformningen og herunder bureaukratiets udvikling, samt 
herredømmets administratorer og deres rolle i forhold til magten.  
Idealtyperne for årsagen til, at en given magt opfattes som legitim, er dermed direkte 
afledt af ovenstående idealtyper for sociale handlinger:  
 
 Traditionelle grunde – accept af traditionsbaseret magtfordeling 
 Karismatiske grunde - troen på et ideal eller forbillede (karismatisk legitimitet) 
 Rationelle grunde - accepten af love og regler som legitime (målrationel 
legitimitet) 
  
Disse idealtyper henviser således til det Weber betegner som ’rene herredømmetyper’, 
og ses inden for forskellige typer af organisationer (Månson 2007: 197). 
Organisationsformerne afspejler ovenstående, og kan opdeles i: 
 
 Traditionelle organisationer – præget af traditionelle handlemønstre og et 
herredømme baseret på traditionel legitimitet 
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 Karismatiske bevægelser – præget af mere følelsesbetonede og affektive 
handlemønstre, og et herredømme baseret på karismatisk legitimitet 
 Bureaukratisk forvaltning – præget af målrationelle handlemønstre og et 
herredømme baseret på målrationel legitimitet. 
Især sidstnævnte er af relevans for dette projekts analyse, da Weber fremstiller netop 
det målrationelle bureaukrati som værende det mest fuldendte og effektive. Det er 
dermed ud fra denne idealtype, at analysen vil tage sit afsæt og tilgå genstandsfeltet i 
de to cases. Men hvad er det så der karakteriserer dette fuldendte og målrationelle 
bureaukrati? Ifølge Weber har bureaukratiet en lang række kendetegn, der siger noget 
om bureaukratiets henholdsvis generelle forestillinger, bureaukratiet som rationelt 
herredømmesystem og ikke mindst den bureaukratiske administration som legalt 
herredømmesystem.  Der henvises til bilag 1, for en fuld oversigt over bureaukratiets 
kendetegn inden for de tre kategorier. 
Disse kendetegn kan også anses som en række kriterier for et organisationssystem 
teknisk overlegent alle andre, da det er pålideligt og underlagt en fast disciplin, der 
dermed resultere i dets: 
”..beregnelighed såvel for herren som for interessenternes” 
(Månson 2007: 99) 
I dette projekt ses der nærmere på embedsmændenes betydning for bureaukratiets 
effektivitet, eller beregnelighed i Weberiansk forstand, og dermed vil analysen tilgå de 
to cases på baggrund af Webers kendetegn for bureaukratisk administration (Månson 
2007: 98): 
 
• Forvaltningsstaben og embedsmænd er personligt frie og udelukkende underkastet 
pligt til at adlyde i forhold vedrørende upersonlige pligter i tjenesten 
• De er organiseret i et fast hierarki af embedsniveauer 
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• Hvert niveau har sit klart definerede kompetenceområde 
• Indehaveren af en position har den i kraft af en kontrakt, altså i princippet en fri 
udvælgelse på baggrund af: 
Faglige kvalifikationer som i den rationelle handlen er konstateret ved en 
prøve og bestyrket ved et diplom. Man sættes i (vælges ikke til) sin stilling 
(neutral kompetence eller meritbaseret ansættelse). 
• Indehaverne af embederne aflønnes med fast løn i penge... lønnen er i første 
omgang gradueret efter rangen i hierarkiet og dernæst efter det ansvar- og i øvrigt 
efter den sociale anseelse, som følger med positionen 
• Embedet betragtes af indehaveren som det eneste eller hovedsagelige erhverv 
• Indehaveren ser frem til en karriere, og der findes et system for forfremmelse på 
grundlag af tjenestetid og/eller præstationer. Forfremmelse er afhængig at den 
overordnedes vurdering 
• Tjenestemanden arbejder helt frit i forhold til det at eje midlerne til 
administrationen og uden appropriation af sin tjenesteposition 
• Tjenestemanden er underkastet en streng og systematisk disciplin og kontrol under 
udøvelsen af sit embede 
 
Ifølge Weber kendetegnes det fuldendte bureaukrati således af en legitimitet baseret 
på målrationalitet, og en embedsmandsstand, rekrutteret på baggrund af merit, uden 
adgang til statens ressourcer, og ikke mindst kendetegnet ved en høj grad af politisk og 
magtmæssig neutralitet (Weber 1991: 95). De mange kriterier understøtter det faktum, 
at Weber anså det mest effektive bureaukrati, som et der var mindst muligt præget af 
personlige interesser og vilkårlighed, som eksempelvis regimer baseret på tradition 
eller karisma (Barberis 2011: 15). 
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Ovenstående er på ingen måde udtømmende i forhold til Webers teorier om 
bureaukratiet, men en fuld redegørelse vil ikke alene fylde for meget, men også være 
for omfattende at skulle inddrage i analysen.  
 
Repræsentativitet 
I forlængelse af Webers teori om det fuldendte bureaukrati, og den uafhængige 
embedsmand, introduceres her begrebet repræsentativitet. 
Dette er ikke en væsentlig faktor for Weber, der anser embedsmændenes personlige 
baggrund for mere eller mindre irrelevant i forhold til udførelsen af deres virke. Dog 
vælger jeg at inddrage det, da jeg mener at det ikke alene kan udvide den analytiske 
ramme kontekstuelt, men også da det åbner for en mulig diskussion omkring 
repræsentativiteten som både modspiller og medspiller til neutralitetsprincippet og 
kravet om meritbaseret rekruttering. 
Med repræsentativitet i den offentlige forvaltning eller i den ’bureaukratiske 
administration’, henvises til den grad af lighed der er mellem embedsmændene og den 
befolkning de servicerer (Peters 2010: 85). Ligheden kan måles på flere niveauer: 
demografi, uddannelsesbaggrund, økonomiske og sociale faktorer, religion, køn, 
geografisk oprindelse mv. Repræsentativiteten kan anses som en vigtig faktor, da det 
kan forventes at en repræsentativ embedsmandsstand, i højere grad vil afspejle alle 
samfundets grupper og dermed øge sandsynligheden for en mere lige behandling af 
disse. Endvidere vil en bureaukratisk administration baseret på et kriterie om 
repræsentativitet, understøtte en udvikling mod tolerance og muligheden for 
minoriteters avancement i samfundet. Sidst men ikke mindst kan repræsentativitet i 
den bureaukratiske administration, også understøtte regimets oplevede legitimitet 
blandt befolkningen, der forventer at være netop ligeligt ’repræsenteret’. 
Der hvor repræsentativitetsbegrebet kan stå i modsætning til Webers idealtypiske 
kendetegn, er på den ene side i forhold til neutralitetsprincippet, der jo udfordres af 
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særskilte gruppers eventuelle egeninteresser og divergerende motivation for at 
bestride administrative embeder, samt i forhold til kravet om meritbaseret 
rekruttering. Sidstnævnte især da langt størstedelen af embedsmænd i Europa 
stammer fra middelklassen og dermed primært repræsenterer en gennemsnitlig 
majoritetskultur. Rekruttering på baggrund af eks. sociale, geografiske og kulturelle 
faktorer bør dog ikke stilles i direkte modsætning meritbaseret rekruttering, da netop 
nogle af disse faktorer kan være lige præcis det, der gør en embedsmand bedst egnet til 
en given stilling (Peters 2010: 87). Således kan repræsentativitet også anses som en 
faktor der bør inddrages, når man undersøger bureaukratiets potentiale for opbakning 
og effektivitet. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Projekt – Comparative Public Administration 
 
31 
 
Analyse 
 
Som nævnt tidligere i projektet vil analysen forsøge at give et bud på, hvilken betydning 
embedsmandsværket, herunder rekrutteringen til samme, har for bureaukratiets 
effektivitet. Effektiviteten er afgrænset til at være kendetegnet ved Webers 
idealtypiske rationelle bureaukrati, som blev beskrevet i projektets teoriafsnit. 
Derudover tilføjes endnu en faktor- repræsentativitet. 
I første del af analysen ses på legitimitetsbegrebet i forhold til stat og offentlig 
administration (Bruun 2009: 476), og der ledes efter ligheder og forskelle de to nationer 
imellem. Såfremt en rationelt funderet legitimitet i de to cases kan påvises, kan 
analysens anden del tage sit udgangspunkt herfra og der kan gås direkte til en analyse 
af graden af bureaukratiernes rationalitet i en Weberiansk forstand, dvs. hvor der ses 
på det humane aspekt og de to nationers offentlige administration holdes op imod 
Webers kriterier for det fuldt udviklede og teknisk overlegne bureaukrati (Bruun 
2009:477). I sidste del af analysen inddrages begrebet repræsentativitet, med henblik 
på at vurdere kort, hvorvidt det embedsmandsværk der kendetegner den offentlige 
administration i de to nationer, kan siges at være repræsentativ for den offentlighed, 
som den skal administrere for. 
Hver analysedel afsluttes med en delkonklusion, hvorefter resultaterne af disse 
opsummeres og diskuteres i konklusionen, med henblik på en besvarelse af projektets 
problemformulering.  
 
Analysedel 1 - Legitimitet 
I denne indledende del af analysen vil der blive set nærmere på det 
legitimitetsgrundlag, som kendetegner bureaukratiet i henholdsvis Italien og Holland. 
Legitimitetens grundlag er af afgørende betydning, for befolkningens accept af 
administrations styre, og dermed også i forhold til effektiviteten. 
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Både Holland og Italien er demokratier, og regeringerne i begge lande er dermed 
folkevalgte og koalitionsregeringer, hvilket må forventes at afspejle befolkningens 
divergerende ønsker og behov. Det er svært at vurdere, hvorvidt stemmerne på de 
forskellige partier er givet på baggrund af partiernes mere eller mindre karismatiske 
ledelse, men de kontinuerlige skift i ledende regeringsparti tyder i hvert fald på en 
legitimitet baseret på andet end traditionelle årsager. Men en konstatering af to 
regeringers demokratiske grundlag, giver ikke alene grundt til at antage, at den aktuelle 
politiske magt, er baseret på rationelle grunde. Her spiller både den aktuelle og den 
historiske kontekst en konkret rolle.  
Italien er ikke alene en nyere stat, i demokratisk forstand, men også en stat, der har 
tradition for karismatisk og traditionsbunden magtfordeling – henholdsvis via de mange 
år under Mussolini og grundet den stærke katolske indflydelse fra Vatikanstaten, 
placeret centralt i Italien. Især sidstnævnte er stadig en relevant aktør, og den katolske 
kirke har haft konkret og direkte indflydelse på den politik, som føres og ikke føres i 
landet, grundet ikke bare katolske partiers tilstedeværelse i parlamentet, men også 
grundet kirkens status som økonomisk faktor i landet. Denne indflydelse er dog 
aftagende. 
I Holland har årtiers søjleinddelt samfund fordret brede kompromiser på tværs af 
politisk- og religiøs orientering. Dette har kunnet lade sig gøre grundet et objektivt 
regelsæt, som så vidt muligt tilgodeså samtlige interessenters særskilte interesser og 
behov. Dermed kan det Hollandske system siges at være baseret på en magt legitimeret 
af rationelle grunde. Dog kan man, som tilfældet også er i Italien, spore social handlen, 
især inden for de forskellige religiøse og politiske grupperinger, med udgangspunkt i 
både tradition og værdirationalitet. 
Når nu det så forholder sig sådan, at samfundets individer agerer og tildeler magten 
legitimitet på baggrund af en kombination af idealtypiske udgangspunkter for social 
handlen, hvordan kan man så drage den konklusion, at årsagen til at statens magt 
vurderes legitim er rationelle grunde? Det mener jeg at man kan, da netop virvaret af 
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personlige interesser og behov, i et givent sekulært og demokratisk samfund, kan 
tilsidesættes for almenvellet via fælles generelle rationelle regler, administreret af en 
bureaukratisk forvaltning.  Dermed er repræsentativt demokrati og kompromis et 
grundvilkår, for målrationel handlen og dermed for etablering af en bureaukratisk 
forvaltning (Barberis 2011: 14). 
Således vil en målrationel bureaukratisk forvaltning også kunne øge tilliden, og dermed 
accepten af magtens legitimitet, hos en befolkning, der måske tidligere har haft et 
mistillidsforhold til en karismatisk leder, eller følt sig diskrimineret eller tilsidesat af en 
traditionel organisation, baseret på eks. gammeldags fastlåste hierarkiske inddelinger 
og fordelingsprincipper.  
Overodnet er både det hollandske og italienske bureaukrati bygget op omkring en 
grundlov og et regelsæt, der skal sikre en rationel administration af den offentlige 
sektor. Dette projekt har dog som hypotese, at disse overordnede regelsæt, kun 
understøtter legitimering af magt på et rationelt grundlag, såfremt reglerne håndhæves 
op igennem alle lag af administrationen, og handlingerne internt i embedsmandsværket 
også er baseret på målrationalitet.  
Embedsmændene i henholdsvis Italien og Holland, er ansat under nogle klart 
definerede regler og rammer, og har som hovedopgave at administrere offentlige 
anliggender et demokratisk og (delvist) målrationelt bureaukrati. Således er legitimeres 
den magt som disse embedsmænd besidder, også af rationelle grunde. 
Igen er dette dog en lidt forenklet konstatering, da også tradition og vane spiller ind i 
den henseende. Embedsmænd, der reelt set ikke arbejder for en opretholdelse af 
regler og love, men i stedet tager mod bestikkelse og varetager specifikke interesser, vil 
fortsat besidde en magt, som borgere kan finde legitim, grundet traditionelle årsager. 
En overvægt af sådanne eksempler, vil dog i sidste ende betyde, at administrationen i 
højere grad er en traditionel organisation end en bureaukratisk forvaltning (Månson 
2007:197).   
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Delkonklusion 
På baggrund af henholdsvis Italien og Hollands udformning som repræsentative 
demokratier, med regelmæssige skift i den politiske styring og lovgivning til sikring af 
borgernes rettigheder, kan det konstateres, at begge nationer er baseret på en magt 
legitimeret af (primært) rationelle grunde. Så langt så godt, men som ovenstående 
analyse har vidst, er denne delvise rationalitet ikke nok til at kunne konkludere om 
bureaukratiet er effektivt i en Weberiansk forstand, og det siger endvidere ikke noget 
om embedsmændenes betydning for graden af rationalitet og effektivitet. Skal man 
gøre dette må man se på selve den bureaukratiske forvaltning – altså 
embedsmandsværkets struktur. Dette er emnet i følgende delanalyse. 
 
Analysedel 2 - Rationalitet som effektivitetsindikator 
Med udgangspunkt i ovenstående er det tydeligt, hvorfor Webers begrebsapparat har 
så mange lag og at idealtyperne er forenklede generaliseringer, der kun til dels formår 
at indfange en virkelighed, som altid vil være mere kompleks og kontekstafhængig. Ikke 
desto mindre kan en konstatering af en tendens mod legitimeret magt baseret på 
rationelle grunde, bringe os et skidt videre i analysen, og nu stille denne konstatering 
op imod selve bureaukratiets administrative kerne – embedsmandsværket. I denne 
delanalyse vil projektet dermed undersøge, hvorvidt embedsmandsværket i de to 
nationer, kan siges at afspejle en bureaukratisk forvaltning kendetegnet ved Webers 9 
kriterier for det embedsmandsværket i et målrationelt bureaukrati (Månson 2007: 998). 
Dette gøre systematisk herunder: 
1. Forvaltningsstaben og embedsmænd er personligt frie og udelukkende 
underkastet pligt til at adlyde i forhold vedrørende upersonlige pligter i 
tjenesten 
Dette kendetegner umiddelbart både embedsmandsværket i Italien og Holland, om end 
kendetegnede er betinget af en skærpet indsats mod bl.a. bestikkelse, som har været, 
og til dels fortsat er et problem i især Italien (Europakommissionen 2014 / Bilag Italien: 
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9). Endvidere omhandle dette kendetegns fokus på frihed, også politisk uafhængighed, 
hvilket må siges at kompliceres, ved fx politisk udnævnelse i Italien og åben 
partitilknytning blandt en række embedsmænd i Holland. 
2. De er organiseret i et fast hierarki af embedsniveauer og... 
3. Hvert niveau har sit klart definerede kompetenceområde 
Embedsmændene i begge cases er inddelt i faststrukturerede hierarkiske positioner, 
med hver sin titel og sit ansvarsområde. Igen må dette kendetegn dog tilgås med 
forbehold, da strukturen, om end den er hierarkisk, også er dynamisk og der især i 
Holland er en øget mobilitet, både vertikalt og horisontalt, hvilket skubber til 
ansvarsfordelingen og dermed kompetenceområderne.  
4.  Indehaveren af en position har den i kraft af en kontrakt, altså i princippet en fri 
udvælgelse på baggrund af faglige kvalifikationer, som i den rationelle handlen 
er konstateret ved en prøve og bestyrket ved et diplom (neutral kompetence eller 
meritbaseret ansættelse) 
Dette kendetegn er kun delvist at genfinde i de to cases. I Italien er der en generelt set 
række krav til bestået adgangsprøve og uddannelsesniveau ved første 
rekrutteringsproces, men senere intern rekruttering og avencement sker i lige så høj 
grad på baggrund af anciennitet og senere års reformer har genindført politisk 
udnævnelse (spoils system) som ansættelsesgrundlag for en del embedsmænd. 
Rekruttering sker dermed ikke altid på neutralt grundlag, men dette betyder dog ikke, 
at netop den udvalgte kandidat, ikke besidder lige præcis de faglige og personlige 
kompetencer, som behøves i pågældende stilling. Merit som et Weberiansk kendetegn, 
vil derfor til en vis grad kunne fortolkes på anden vis. I Holland er embedsmændene 
ikke politisk udpeget, men rekrutteret på baggrund af merit og uddannelsesniveau og 
via åben rekruttering. Dog har disse embedsmænd langt mere indflydelse på det 
politiske niveau, hvilket også er en udfordring i forhold til ideen om neutral 
kompetence.  
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5. Indehaverne af embederne aflønnes med fast løn i penge... lønnen er i første 
omgang gradueret efter rangen i hierarkiet og dernæst efter det ansvar- og i 
øvrigt efter den sociale anseelse, som følger med positionen 
Også her ses en afvigelse fra Webers idealtypiske kendetegn. Både i Italien og Holland 
ansættes embedsmænd på baggrund af en fast lønaftale, som oftest 
overenskomstbaseret grundløn med lokalt aftalte tillæg. Det sker dog også, at visse 
embedsmænd aflønnes efter performance og i en position, han eller hun er ansat 
tidsbegrænset i.  
6. Embedet betragtes af indehaveren som det eneste eller hovedsagelige erhverv 
Dette kendetegn er fortsat at genfinde i begge cases. Dog skal det siges, at med den 
øgede inddragelse af kvasi-statslige agenter i den offentlige administration, herunder 
den voksende frivillige sektor, så vil dette kendetegn også blive sat under pres. 
7. Indehaveren (af embedet) ser frem til en karriere, og der findes et system for 
forfremmelse på grundlag af tjenestetid og/eller præstationer. Forfremmelse er 
afhængig at den overordnedes vurdering 
Dette kendetegn hænger lidt sammen med nr. 4, og omhandler avancement i den 
offentlige administration. Her ses en markant forskel mellem de to cases. Muligheden 
for at blive karriereembedsmand, eller avancere på baggrund af anciennitet, er ikke 
almen praksis i Holland, hvor kompetencer ikke nødvendigvis ses som værende afledt 
af mange år på en post, men i højere grad som værende betinget af forskellige arbejds- 
og uddannelseserfaringer. I Italien derimod har det at være karriereembedsmand og 
avancere på baggrund af anciennitet været reglen, indtil der i 1990erne blev åbnet op 
for øget horisontal mobilitet. Denne tendens er dog, som tidligere nævnt, aftaget igen 
med de nyeste reformer.  
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8. Tjenestemanden arbejder helt frit i forhold til det at eje midlerne til 
administrationen og uden appropriation af sin tjenesteposition 
Igen kan man sige at dette kendetegn helt generelt set er at genfinde i begge cases, 
men at dette er en sandhed med modifikationer. I hverken Italien eller Holland, har 
embedsmændene mulighed for at få fingre i de finanser de administrerer og der er 
tydelige regler og kontrol til forhindring af korruption. Dog indregnes andre former for 
kapital tilegnelse ikke i forhold til dette kendetegn, og det kan bestemt ikke udelukkes, 
at et arbejde med mulighed for karriere, for visse ansøgere til det Italienske 
embedsmandsværk, kan anses som en gode eller afkast (Peters 2010: 100). Ligeledes vil 
det for de af de hollandske embedsmænd, som har politiske interesser og bestrider 
poster i fx byråd mv. være et symbolsk afkast af stillingen som embedsmand og 
indflydelsen på den politiske implementering i praksis. Og sidst men ikke mindst, vil en 
hel del embedsmænd være motiveret af social kapital og gruppesolidaritet, hvormed 
tilhørsforholdet til embedsmandsstanden er et afkast i sig selv (Peters 2010: 98) 
9. Tjenestemanden er underkastet en streng og systematisk disciplin og kontrol 
under udøvelsen af sit embede 
Dette kendetegn er gældende for begge cases, og i både Holland, Italien og fra centralt 
hold i EU findes organer til kontrol af embedsmandsværket – om end med blandet 
resultat i forhold til graden af korruption og tillid i befolkningen (Europakommissionen 
2014).  
 
Delkonklusion 
På baggrund af ovenstående står det klart af der på flere områder er divergens mellem 
ikke bare de to cases, men også i forhold til graden af lighed med Webers kendetegn for 
idealtypisk bureaukratisk administration. Divergensen er ikke markant større i Holland 
end i Italien, men viser sig forskelligt. Italien har dog, i højere grad end tilfældet er i 
Holland, en offentlig administration kendetegnet ved karriereembedsmænd, der helt i 
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tråd med Webers kriterier, afholder sig fra politisk indflydelse og passer sine 
primæropgaver i inden for en forholdsvis statisk og velreguleret hierarkisk organisation. 
I Holland, hvor magtens legitimitet i højere grad end tilfældet er i Italien, kan siges at 
være baseret på rationalitet, er embedsmandsværket længere væk fra det 
Weberianske idealtype, om end kravene om meritbaseret rekruttering, neutralitet i 
udførslen af embedet og intern kontrol efterleves til fulde.  Men er divergensen nok til 
at konkludere, at de to cases ikke kan anses som målrationelle bureaukratier og 
dermed som effektive i en Weberiansk forstand, eller må kriterierne bøjes og tages som 
vejledende i forhold til idealet om den neutrale, beregneligt embedsmand, der 
rekrutteres på baggrund af merit, avancerer på baggrund af anciennitet og udfører sit 
arbejde på baggrund af fastlagt og procedurer, uden personlig gevinst ved dette.  
En afvigelse fra de idealtypiske kendetegn behøver dog ikke nødvendigvis at stå i 
decideret modsætning til det målrationelle bureaukrati, men indikerer måske nærmere 
at Webers teoretiske begrebsapparat afspejler en anden tid, og at kendetegnede 
såfremt de skal have gyldighed som indikator for bureaukratiets effektivitet i dag, bør 
revurderes og udvikles.  
 
Repræsentativitet 
I denne del af analysen inddrages repræsentativitet som begreb. Om end Weber ikke 
har anvendt repræsentativitet som kriterie for den idealtypiske målrationelle 
embedsmand, og sikkert også ville anse repræsentativitet som værende irrelevant eller 
subsidiært i forhold til neutralitet og regelretlighed, så anerkendte han betydningen af 
det repræsentative demokrati, som værende af betydning for målrationalitet (Barberis 
2011: 14). 
I indeværende analyse anses repræsentativitet blandt embedsmandsværket, dog som 
betydningsfuld faktor i forhold til den bureaukratiske effektivitet, da denne til dels er 
betinget af folkelig opbakning – en opbakning man må forvente er større, når folket 
føler sig repræsenteret. Endvidere må man forvente, at et repræsentativt bureaukrati 
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indebærer større viden om hele samfundet, og herunder samfundets risici og 
ressourcer – en viden der kan inddrages i forbindelse med implementering af politiske 
beslutninger og målrette indsatsen med henblik på bedst mulig effekt. Sidst men ikke 
mindst kan repræsentativ rekruttering i den offentlige administration øge den 
bureaukratiske effektivitet, ved at øge den sociale lighed blandt befolkningen (Peters 
2010: 86). 
Skal vi først se på Italien som case, så må det konstateres, at embedsmandsværket ikke 
afspejler befolkningen i Italien, hverken geografisk, demografisk eller økonomisk. Den 
stereotypiske embedsmand er mand, fra Syd- eller Midtitalien, uddannet med henblik 
på en karriere i det offentlige og etnisk Italiener. Man kunne forvente at denne 
overrepræsentation af embedsmænd fra de mere fattige regioner i landet, ville 
medfører et øget fokus på ressourcefordeling til disse egne, men her er de Italienske 
embedsmænd tilpas langt fra magten til at kunne gøre sin indflydelse gældende. Dette 
kan så både anses som positivt og negativt, i den forstand at den indsigt som disse 
embedsmænd har, på den ene side ikke bliver brugt til en udvikling af et tiltrængt 
indsatsområde, og på den anden side heller ikke misbruges til forfordeling af ressourcer 
og fokus.  
I dette lys anses repræsentativitet som parameter for en organisatorisk og i sidste ende 
samfundsmæssig effektivitet, men repræsentativiteten kan som tidligere nævnt også 
have noget at gøre med befolkningens oplevelse af at være repræsenteret. I den 
sammenhæng er repræsentativiteten på det politiske niveau og i en-til-en kontakten 
mellem frontmedarbejderne og borgeren, på fx kommunekontoret af større betydning 
(Peters 2010: 117).  
Den åbne rekruttering i Holland, indebære muligheden for en mere repræsentativ 
embedsmandsstand og dermed øges sandsynligheden for at befolkningen oplever 
bureaukratiet som legitimt og acceptabelt (Peters 2010: 94). Dog er det, til trods for 
dette ikke lykkedes Holland at sikre en fuld repræsentation af eksempelvis etniske 
minoriteter og kvinder. Dette kan delvist forklares med de uddannelsesmæssige krav 
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ved rekrutteringen, der forhindrer at eksempelvis etniske grupper med generelt lavere 
uddannelses niveau, kan søge ansættelse. I den forbindelse kan det måske overvejes, 
hvorvidt personlige-, religiøse-, eller etniske karakteristika, i forhold til visse positioner i 
den offentlige administration, ikke kan anses som kompetencegivende og dermed 
udgøre grundlag af det lidt snævre meritbegreb. 
 
Delkonklusion 
I ovenstående delanalyse blev begrebet repræsentativitet introduceret, som relevant i 
forhold til bureaukratiets effektivitet. I ingen af de to cases kunne embedsmandsværket 
dog siges at være repræsentativt for hele befolkningen, om end i højere grad i Holland. 
Der kan både ligge historiske traditioner, økonomiske faktorer og uddannelsesmæssig 
skævvridning som forklaring til den manglende repræsentativitet, men det er ikke 
irrelevant at inddrage begrebet når bureaukratiets effektivitet skal vurderes. 
Konklusion  
I ovenstående 3 delanalyser når projektet frem til en række mere eller mindre 
afgrænsede delkonklusioner. Begge cases kan på den ene side siges at afspejle rationelt 
legitimeret magt og en embedsmandsstand, der til dels kan genfindes i Webers 
kendetegn for målrationelt bureaukrati. På den anden side lader genstandsfeltet sig 
ikke afgrænse af idealtyperne og understeger ontologiens kompleksitet i forhold til 
teoriens forholdsvis simple struktur. Hvad angår det humane aspekt, så vil man med 
udgangspunkt i både teori og empiri kunne konstatere, at ethvert individ præges af 
specifikke normer og strukturer fra henholdsvis klasse, opvækst og arbejdsforhold, at 
denne påvirkning viser sig ved individets sociale handlen, som virker tilbage på 
fællesskabet og dermed også for embedsmændenes vedkommende påvirker den 
bureaukratiske kontekst. Dette er dog ikke en konstatering, der på nogen måde siger 
noget om betydningen for den bureaukratiske effektivitet. 
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Hverken Italien eller Holland, kan beskrives som afspejlinger af Webers idealtypiske 
fuldendte og teknisk overlegne bureaukrati, og ingen af de to nationer kan siges at have 
en fuldt ud repræsentativ offentlig administration. Det overraskende i forhold til 
delanalyserne er måske primært, at der var forventet større grad af målrationalitet i 
den Hollandske case, grundet en hypotese om denne administrations højere grad af 
effektivitet som naboland til Tyskland, der jo til dels er udgangspunkter for Webers 
begrebsapparat, og derudover landets protestantiske baggrund, som ifølge Weber kan 
kobles til folkeetikken, kapitalismen og i sidste ende til det rationelle bureaukrati 
(Månson 2007: 101). Dette var dog ikke tilfældet, for til trods for den mere 
meritbaserede rekruttering, den øgede grad af kontrol og dermed lavere grad af 
korruption, så havde embedsmandsværket i Holland udviklet sig i en meget mere 
dynamisk og markedsorienteret retning, hvorved idealtypen ikke længere passede til 
genstandsfeltet. Denne udvikling var også at spore i den Italienske case, om end ikke i 
samme grad. Her var den offentlige administration mere hierarkisk struktureret, med 
karriereembedsmanden som gennemgående tema. 
Men hvad har dette så af betydning? Kan man ud fra ovenstående konkludere at 
udviklingen i forhold til rekruttering og struktur i den offentlige administration, 
resulterer i en dalende effektivitet?  
Dette ville nok være en lidt forhastet konklusion af drage. Det er tydeligt at rekruttering 
både afspejler og påvirker bureaukratiets struktur og effektivitet, men det er tvivlsomt, 
hvorvidt graden af effektivitet kan måles og konkluderes på baggrund af Webers 
idealtyper, da disse ikke længere fremstår tidssvarende eller i stand til at indfange 
genstandsfeltets kompleksitet. I stedet kunne man vælge at se Webers målrationelle 
bureaukrati, som en forløber for en mere post moderne, markedsorienteret og global 
idealtype, med bredere meritbegreb, plads horisontal og vertikal mobilitet, en 
motivation baseret på ønsket om at øge forskellige typer kapital mv. Dette kunne 
eksempelvis gøres ved inddragelse af New Public Management eller teori om The New 
Weberian State. Således ville man kunne definere effektivitet ud fra mere tidssvarende 
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parametre og via en belysning af genstandsfeltet fra flere vinkler, sikre en mere valid 
konklusion. Dette er formålet med projektets perspektivering, der følger i kapitlet 
herunder.  
 Perspektivering og diskussion 
 
Dette kapitel vil ikke vurdere, hvorvidt det Hollandsk eller det italienske bureaukrati er 
mest effektivt, men i stedet give et bud på, hvordan Webers teoretiske begrebsapparat 
kan suppleres, så det fremstår mere nutidigt og dermed i højere grad anvendeligt til at 
se på funktionaliteten af de to bureaukratier. 
Først er det nødvendigt at påpege, at den idealtype for bureaukrati som ovenstående 
analyse har forsøgt at stille de to cases op imod, er en overordnet generalisering, der 
ikke vil være at finde i ren form nogen steder i verden. Denne konstatering skærpes af 
den udvikling, som de vestlige bureaukratier har gennemgået siden Webers storhedstid 
(Barberis 2011: 22). 
Udviklingen kan ses tydeligt i forhold til skiftet i synet på borgeren, fra en aktør 
underlagt statslig kontrol og omsorg, til en aktiv forbruger, der kan og bør inddrages. 
Endvidere følger udviklingen, som tidligere nævnt af en række andre faktorer, som også 
er kendetegnede for nyere tid, nemlig ønsket om at øge den bureaukratiske effektivitet 
og begrænse den offentlige sektors vokseværk, samt at ruste bureaukratiet til at klare 
de opgaver, der følger i kølvandet på globaliseringen – herunder øget migration, mobil 
arbejdskraft og ikke mindst den tiltagende politiske homogenisering på tværs af 
landegrænser. 
Udviklingen kan både betegnes som et opbrud med modernismen og de nationale 
statsligt styrede og afgrænsede bureaukratier, og som et skift fra ’government til 
governance’ (Barberis 2011: 23). Staten har på nogle områder ikke alene mistet sine 
funktioner, men også overgivet kontrollen med en række af disse til et netværk af nye 
aktører både internt til henholdsvis den private og frivillige sektor, og eksternt til 
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supranationale organer- herunder EU. Denne udvikling har, som en selvfølgelighed, 
medført et behov for en anderledes organisering af embedsmandsværket – et skift, der 
også i forhold til indeværende analyse betyder, at afvigelser fra idealtyperne ikke 
nødvendigvis er ensbetydende med lavere grad af effektivitet eller målrationel 
opførsel, men nærmere en justering af kendetegnede med henblik på at kunne 
imødekomme nutidens behov. 
Der har været et utal af forsøg på at finde en reform model, som ville kunne 
understøtte denne udvikling, herunder 80ernes New Public Management, hvor 
markedet og dermed borgeren som forbruger er styrende for den offentlige sektors 
størrelse og indflydelse. Konceptet om NPM er bygget op omkring et ønske om en 
minimering af bureaukratiet, da det anses som stående i vejen for personlig frihed og 
effektivitet (Pollit & Bouckaert 2011: 23). Denne reformmodel er dog ikke at anse, som 
et supplement til Webers teori, men nærmere som en modsætning hertil. 
Det er dog ikke alle reformmodeller eller tilgange, der anskuer udviklingen på en måde, 
der medfører behov for et totalt opgør med tidligere tiders bureaukratiske orden. Man 
kan dermed godt tillade ændringer i kriterierne for det effektive bureaukrati, uden at 
skulle gøre helt op med Weber og behøve at ’smide barnet ud med badevandet’ 
(Barberis 2011: 25). Et bud på en sådan modifikation eller fornyelse kunne være den 
neo-Weberianske stat (Lynn 2008: 3). 
Den neo-Weberianske stat er kendetegnet ved fortsat at have staten som primær aktør 
og en vægt lagt på betydningen af det repræsentative demokrati. Skiftet i forhold til 
tidligere tiders Weberianske model for det effektive bureaukrati, ses ved en opløsning 
af den regelbaserede struktur, til fordel for en mere behovs- eller forbrugerorienteret 
tilgang til de offentlige ydelser, samt ved et skift fra et embedsmandsværk baseret på 
hierarkisk opbygning og karriereembedsmænd, til en resultatorienteret management 
tilgang og en professionalisering af den offentlige service (Pollit & Bouckaert 2011: 
119). 
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Dette perspektiv åbner dermed op for en fortolkning af de to cases i projektets analyse, 
og de afvigelser der ses fra kendetegnene for den målrationelle og effektive 
embedsmand, er ikke længere afvigelser der nødvendigvis resulterer i en ineffektivt 
bureaukrati, men derimod nødvendige forandringer i en ny tid, og i højere grad en 
udvikling af Webers idealtypiske bureaukratiske forvaltning, end et opgør med samme. 
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Bilag 1: Bureaukratiets kendetegn / frit efter Månson 2007: 98-99 
 
Generelle forstillinger 
•Regler i organisationen fastsættes efter overenskomst eller påbud, og skal efterleves 
af medlemmerne 
•Retssystemet består af et sammenængende system af abstrakte regler og 
retshåndhævelsen består i en tillempning af disse regler på de enkelte tilfælde 
•Den typiske legale indehaver af herredømme er 'den overordnede', som i sin position 
træffer beslutninger, men også selv må følge den upersonlige orden 
•Den, der retter sig efter herredømmet, gør det i egenskab af medlem af 
organisationen 
•Medlemmer adlyder ikke herredømmet som individ, men adlyder den upersonlige 
orden 
Kendetegn ved det rationelle Herredømmesystem 
•Kontinuerligembedsudøvelse efter givne regler 
•Forskellige kompetenceområder 
•En hierakisk orden 
•Reglerne er tekniske regler eller normer 
•Forvaltningsstaben er adskildt fra besiddelsen af de midler, som er nødvendige for 
administrationen eller produktionen 
•Indehaveren af et embede har ikke ejendomsretten til embeder 
•Administrationens foranstaltninger bestyrkes ved skrevne akter 
•systemet kan antage forskellige former 
Kendetegn ved den bureaukratiske administration 
•Forvaltningsstaben og embedsmænd er personligt frie og udelukkende underkastet pligt 
til at adlyde i forhold vedrørende upersonlige pligter i tjenesten 
•De er organiseret i et fast hieraki af embedsniveauer 
•Hvert niveau har sit klart definerede kompetenceområde 
•indehaveren af en position har den i kraft af en kontrakt, altså i princippet en fri 
udvælgelse på baggrund af: 
• Faglige kvalifikationer som i den rationelle handlen er konstateret  ved en prøve 
og bestyrket ved et diplom. Man snættes i (vælges  ikke til) sin stilling. 
•Indehaverne af embederne aflønnes med fast løn i penge... lønnen er i første omgang 
gradueret efter rangen i hierakiet og dernæst efter det ansvar- og i øvrigt efter den 
sociale anseelse, som følger med positionen 
•Embedet betragtes af indehaveren som det eneste eller hovedsagelige erhverv 
•Indehaveren ser frem til en karriere, og der fidnes et system for forfremmelse på 
grundlag af tjenestetid og/eller præstationer. Forfremmelse er afhængigt at den 
overordnedes vurdering 
•Tjenestemanden arbejder helt frit i forhold til det at eje midlerne til administrationen og 
uden appropriatioen af sin tjenesteposition 
•Tjenestemanden er underkastet en streng og systematisk discipling og kontrol under 
udøvelsen af sit embede. 
